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MIGUEL REALE

1. Tendo os ilustres membros dos Co-
mités Tematicos n* 3 e 4 da Comisséo
Provisdria de Estudos Constitucionais
*Poder Legistativo e Organizacfio Par-
tidaria” e “Poder Executive™ me dis-
tinguido com a delicada missao de
apresentatr um esbogo de anteprojeto
capaz de conciliar oz pontos de vista
até agora expostos por seus componen-
tes, filiados as mals diversas correntes
no que se refere ao regime de poderes
aconselhdvel ao Pafs, julgo necessario
preceder minhas conclusbes de breves
notas de estudo.

Em primelro lugar, nio obstante o
alto saber dos que as propugham, as
teses classicas do presidencialismo ou
do parlamentarismo, do tipo norte-
americanc ou briténico, nfic tém mere-
cido a acolhida da maioria dos mem-
bros de ambos 08 comités que funcio-
nam em sessdes conjuntas. Pelo que me
foi dado constatar, 4 vista de expressos
pronunciamentos dos Comités Reglo-
nais da Secclonal 84l com sede ern Séo
Paulo, da Nordestina, com sede em Re-
cife, ou da de Minas Gerais bem coemo
em virtude de declaragdes de ilustires
repregentantes do Rio de Janeiro ocu de
Brasilia, penso poder considerar vence-
dora, no seio da propria Comissfo, a
opeico por uma forma mista dos dois
citados regimes.

Ocorre, todavia, que a dificuldade
consiste exatamente no encontro de
uma composicdo de forgas entre o Exe-
cutivo ¢ o Legislativo capaz de concre-
tizar, por assim dizer, o adequado indi-
ce de “parlamentarizagfo” do presiden-
cialismo, aimejado pela maloria, visto
como as opinides variam, sobretudo no
que se refere &s seguintes questdes fun-
damentais: a) nomeacio do primeiro-
minigtro — gue alguns preferem saudo-
samente denominar presidente do Con-
selho - Hvremente pelo presidente da
Repablica, ou, ao contrério, com a
aprovacao da Caimara dos Deputados;
1) possibilidade ou néo de dissolugio
da Camara dos Deputados no caso de
insuperdvel conflito de poderes, € isto,
mesmo ¢om vartdveis no tocante ao nu-
mero e aos pressupostos daquela decre-
tacdo; ¢} u drea de competéncia do pre-
sidente da Repiiblica, sohretudo no que
|se refere a0 processo legislativo, enten-
dendo, por exemplo (e limito-me a fazer
referéncia apenas aqueles que oferece-
ramn anteprojetos articulados), os ihis-
tres professores Raul Machado Horta,
José Afonso da Silva e Miguel Reale
Jinior, que lhe deveria caber tanto a

direito de veto, enquanto o néo menos
ilustre prof. Luiz Pinto Ferreira deixa o
veto por conta do primeiro-ministro,
que ele prefere denominar ministro
coordenador. Ha, outrossim, 0s que pre-
tendem acentuar a nota pariamentaris-
ta, excluindo o presidente da Repabli-
ca de qualquer daquelas atribuicgdes,
propendendo por uin governo de gabi-
nete, que enfeixaria, praticamente, em
suas mfos toda a diregho dos servigos

' piiblicos, assumindo por inteiro a res-

ponsabilidade do processo legislativo.
Nio poderiam ser mais gritantes os
contrastes, achegando-se a tltima posi-
¢éo & do parlamentarismo cléssico.

8endo, porém, ponto pacifico que o
presidente da Republica devera ser
eleito por sufrdgio universal, direto e
secreto, parece-me que, na conjuntura
Wda vida polltica brasileira, desprovida
de partidos que oferegam, nio digo, um

Jprograma ideoldgico, mas pelo menos
um fundo comum de opedes e diretrizes.

olitico-econdmicas, seria diffeil redu-
zir-se a mera figura decorativa um pre-
sidente consagrado pelas urnas, gragas
a um pleito que néo pode deixar de o
vineular a uma sérle de compromissos,
de promessas e esperangas, base real de
seu éxito mais do que a sua filiagfio a
determinada legenda. Com uma exXpe-
riénela de quase um século de presiden-
cialismo, custa crer nfio se queira reco-
nhecer que o nosso processo politico
val do regime presidencial para o parla-
mentar, ao contrério da experiéncia da-
queles pafses que resoclveram ‘‘presi-
dencializar” sua longa tradigio parla-
mentar.

Referl-me, alhures, a¢ “risco do
péndule politico”, que conforme as ¢ir-
cunstineias tem oscilado ora para o

| |Executivo, ora para o Congresso Nacio-

nal, resultando sempre do fato de estar-
s¢ eonfra algo. Essas altermativas, de
fundo emocional, tém comprometido a
viabilidade de nossos textos constitu-
clonais, exagerando-se o poder do pre-
sidente, ou entfio do Legislativo, como
se deu emn 1937, 1048 ou 1967. Tudo de-
vermos fazer para evitar novas solugbes
ditadas por uma “dislética negativa”,
isto é, por mera contraposicéio ao siste-
ma anteriormente em vigor.

- Dwe outro lado, em razéo da reco-
nhecida caréncia de partidos politicos
Institucionalizados, ndo devemos es-
quecer que os nossos deputados devern
a propria eleicio menos 2 egremiacio, o
que se filiam, do que a seus qua
eleltorals de cardter pessoal, a seus em-
penhos individuals em termos de pres-
tigio politico ou de poder econdmicn.
Assim sendo, € facil prever natural re-
sisténeia & aprovagho de um mandato
parlamentar resolivel como decorrén-
¢ia da dissoclucgfo da Camara dos Depu-
tados. Por tais motivos, em estudo
terior, invocando o reallsmo de Weber
ou Jellinek, chegara & exclusio dahi
tese de voto favorével A dissolugéo
Cimara dos Deputados nia futura As-
sembiéie Nacional Constituinte, dadaja
natureza “congressional” da emenda
constitucional que a eonvocou. Corrlo
nfo me apego, contudo, 8 posighes prg-
concebidas, e estou convencido, com
Kar] Popper, de gque a verdade depende
da progressiva correcdo ou retutacho
do antes asserido, Julguei procedentela
objecfo que me foi feita de que & nossa
comiss&o cabe elaborar o anteprm
de Constituigéo, que lhe parecer |
conventente ao Brasil, ficando por con-
ta dos futuros constitulntes deetdir se-
gundo razdes objetivas ou em fum;éo
da intanglbilidade de seus mandatos
Por sinal, 0s planos ou programas pop-
ticos nio se comprometem por conte-
rem certa dose de risco on mesmo de
utopia, a qual nfo raro atua como lator
dinamizador da Historia.

O problema nuclear situa-se, cor¢o
se vé&, na faixa limftrofe tracada tanto
pela forga politica como popular de uﬁn
presidente da Republica legitimam
te eleito em pleito direto, que pre
poe certas linhas programéticas, e a 2
tural reserva de deputados pouco pr
pensos a ver o seu mandato, conguista-
do com tanto afineo, sujeito a extingdo
ainda quando reconhecam gue a “dis-
[sotucao” das assembléias populares se-
ja uma das condigdies de equiltbrio do
regime parlamentar puro ou misto. ‘

inlelativa de projetos de let quanto o.

—-—-Reglme de poderes

A vista dessas e de oubras razdes,
parece-me indispensavel encontrar
uma soluc¢Ho intermédia que, de um la-
do, nfio se resuma a “ado¢éio de normas
de contencio do presidencialismo”,
nem, do outro, se extreme na transfe-
réncia do poder politico-administrativo
a urn Conselhio de Ministros, como ion-
ga manus da Cimara dos Deputados,
tornando, no final, puramente decorati-
vos o5 poderes do presidente da Repua-
blica, por mais que se lhe proclame a
importéncia,

¢ Compreendo que se queira superar
0 nosso. presidenctalismo tradicional,
que nfio somente tem contribuido para
jimpedir & formacio de sauddvel vida
partidaria, mas tem sido também causa
de sucessivas crises, toda mudanga de
governo se convertendo, como bem ob-
serva Afonso Arinog de Melo Franco,
em grave crise institucional — mas isto
nfo justifica uma inversio dos termos
do problema, abrindo campo ao prima-
do do Congresso, com nOve e perigoso
desvlo do centre de equilfbrio das reaii-
zagbes nacionais.

Na ultima reunido wnjunta dos Co-
mités Temndéticos n°s 3 e 4, Afonso Ari-
nos fez-nos urm apelo quase draméiticoa
fim de encontrarmos wma férmula ¢a-

‘paz de satisfazer ao duslismo inerente &

reparti¢éo de poderes em toda forma de
regime pariamentar ou “parlamentart-
zado”, a seu ver imprescindivel nao s6
para nio recairmos em novos desman-
dos autoritdrios, mas tambhém para que
possa haver efetiva harmonia entre o
Executivo e o Legislativo, segundo uma
polttica fundada ne mtutuo entendi-
mento.

Penso eu que esse dualismo s6 pode:

ser '"dualismo de complementarieca-
de”, de tal modo que o sistema néo se
resolva a favor de um poder, em detri-
mento do outro, nem se reduza a uma
“diarquia” que, como bem observou
Bolivar Lamounier, em estudo distri-
buido pela Secretaria-Geral, levaria A
inéreia ou ao conflito.

Tentando ir & raiz do problema, dl-'

ria que nos deve orlentar um objetivo
de composicio dinimica de forcas, vi-
sando a tirar do prestdencialismo o seu
valor dominante, que € o da “unidade e
eficécia administrativa®, e do partamen-
tarlsmo a sua virtude de “democratiza-
sdo do poder”, facilitando uma das ta-
refas atuais prevalecentes do Legisiati-
vo, que € a de fiscalizar os atos das

-autoridades politicas ou administrati-

vas. Aproveito a ocasifio para notar gque
multas disposi¢des do anteprojeto, ora
submetido & critica de meus doutos eo-
legas, ficam subentendidas, por deve-
rem ser incluidas entre as normas disci-
plinadoras das atribuiges do Congres-
so Nacional, como, por exemplo, a de
fiscalizar a administra¢io direta e a in-
direta, dispondo de Comissdes de In-
guérito munidas de “poderes de inves-
tigaco préprios das autoridades judi-
clarias”, como reza o art. 1817, 5, da
Constituicio da Repiblica portuguesa,
sem o que o resultado do inquérito fica
desprovido de sangéio, como até agora
tein acontecido

Mas, voltando & exposicéio que vl-
nha fazendo, cumpre-nos situar a ques-
t&o na esfera de certos prineipios nor-
teadores, como os j4 apontados de
“dualismo complementar” e de “equill-
brio dinAmico de forgas”, segundo os
valores caracterizadores de cada regi-
me de poder, mesmo sabendo que a
mais perfeita das férmulas nfio escapa-
r4 a certa margem de risco, inerente ao
processo demiocratico. Dal a 1déla de
uma distribui¢io bésica entre atribui-
¢bes em que predominam, por assim
dizer, oz valores eminentes da sobera-

-nia e &s que se distinguem pela prevale-

cente nota executdria, relativa a5 “tare-
Ias de governo”, para a eondugio supe-
rior dos servicos publicos ¢ a atusliza-
¢fio conereta da lei, As primeiras eaben-
do ao presidenie da Republica, e as
segundas ao primeiro-ministro.

Bob esse enfogque, é natural que ag
presidente da Reptiblica se confira o
poder de dar infcio ao processo legista-
tivo ou de exercer o direito de veto,
mas, em ambos 08 ¢asS0S, COMm: A prévia
audiéncia do primeiro-ministro, ou, ain-
ga, t‘;':mm decorréncia de proposta

o5

Em campo distinto, mas comple-
mantar, desenvolve-se a acio do pri-
meiro-ministro, ndo apenas presidindo
0 Conselho de Ministros, mas baixando
decretos e regulamentos, para a fiel
execugio das leis, ou provendo e exitin-
guindo eargos publicos federais. E com-
preensivel, porém, que, por sua “ex-
pressividade estatal”, fique a ecargo do
presidente da Republica a nomeagio
do presidente do Supremo Tribunal Fe-
deral, do procurador-geral da Republi-
¢4, dos ininistros do Tribunal de Contas
e demals tribunais federais, bem como

dos representantes diploméiticos com

fung¢des perinanentes.

Note-se, alias, que, embora a¢ confi-
ra ao presidente da Repibilea o poder
da iniciativa de lels, estabelece-se lame
entre as duas autoridades, em virtude
da necessaria audiéncia do primeiro-
ministro, assim como este também sub-
mete & aprecia¢io do presidente o seu
programa de a¢lo administrativa.
Aliss, o que e pode exigir, no infecio de

um governo, é apenas a definiclio das,
Y | suas diretrizes “polftico-administrati-

vas bésicas”, sem prejufzo dos “planos
nacionais e regionais de desenvolvi-
mente”, que envolvem maiores pesgui-
sas por parte do Executivo e a aferi¢io
posterior e demorada do Congresso Na-
cional.

Alegar-se-4 que esse bom entendi-
mento durard enquanto o presidente ‘e
0 primeiro-ministro dispuserem de
igual respaido partamentar, mas tal ob-
Jeglio implica o esquecimennto de gque o
que se deseja é exatamente a “eficdcia
do poder” em correla¢ho com ¢ “apoio
parlamentar”, compreendendo-se que,
alterada a eomposicio de forgas na Ca-
mara dos Deputados, deva o presidente
da Repiblica passar 2 usar de suas atri-
buigbes em sintonia com a nova situa-
¢iio emergente, nfio sendo dito que a
variagao no sentido do exercicio do po-
der redunde em perda de eficdcia. O
gque havefa serd sempre uma alterachio
em funcio de outro prineipio, o de legi-
timidade.

E a razho pela qual nao concordo
com agueles que, adeptos de um “regi-
me parlamentarizado” propendem pa-
ra um mandato presidencial de quatro
anos, com direlto a reeleic@io. Creio que

‘devemos voltar ao mandato de cineo

anos, previsto na Constituicio de 1948,
pois € sabido que, no primelro ano de
sen governo, o presidente da Repiblica
pouco pode Inovar, sijeito que est4 ao
orgamento elaborado por seu anteces-
sor (e todo or¢amento € a previsfic e &
provisfo de um plano de governo) fi-

R

eando, no quarto ano, as voltas com a
campanha eleitoral, quando as duas
Casas do Congresso entram em fase de
trabalho reduzido e intermitente. Na
conjuntura atual do Brasil, onde as ori-
ses se escaionem a partir da social-para
a econdmico-financeira ¢ a politico-
partidaria, g idéia da reeleic@o do presi-
dente, sem desincompatibilizar-se, pa-
rece-me nociva. Daf a idéia de um man-
dato de cinco ou sels anos, pois é inegs-
vel que a falta de correspondéncia en-
tre o Executivo e a maioria parlarier-
tar pode ocorrer, ho mundo polftico
brasileiro desprovido de agremiacgdes
Institucionalizadas, a qualquer-.mo-
mento, qualquer que seja & duragfio dos
rmandatos, dacda a Incessante e imprevi-
sivel danga das legendas, EE

Pols bem, é a partir de todas essas
reflexdes que ofereco um plano de “es-
trutura¢éio de poder” que nio coufére
a0 presidente da Repibiica a faculda-
de, como na Constltuicdo Prancesa de
1958, de nomear, desde logo, livreriente
0 primeiro-minisiro. Concordo com Mi-
guel Reale Janior quando propde que,
inicialmente, haja a tentativa de orga-
nizar-se ¢ poder governamentsal ¢com, o
apoio da Camara dos Deputados, apds
consultas ao presidente dos paitidos
que compdem a matoria. Como, porérn,
apesar dessa cautela, pode a Cimadra
dos Deputazdos recusar apoio ao norne
olerecido pelo presidente, este, apds
uma segunda tentativa, ficard com. li-
berdade de nomear o primeiro-minis-
tro, proibida a escolha dos nomes rejei-
tados. Neste caso, no entanto, alnda se
cercoul 0 ato presidencial de uma. pru-
dentia juris, consistente na audiéncia
do Conselhe de Estado, 6rgdo que fem
contado com a raior simpatis, como
uma fonte de equilibrio das decisdes
presidenciais, sobretudo em virtude de
sua commposicéo, marcada por significa:
tiva participacho parlamentar e pela
estabiltdade conferida a seus membros,
c¢om significativa representacio da so-
ciedade civil, fora da ¢rbita do Congres-
50, Na eXperiéncia politica h um limite
para as cautelas formals, por dever-se
dar mals peso hs combinagdes e epjen-
dimentos, gue s&o da esséncia do-exer-
cicio legitimo do poder. Nfio devemeos,
em suma, em virtude das cautelas pre-
vistas, partir negativamente do pressu-
posto da recusa de cooperacio por p&r
te dos parlamentares.

E para casos-limite de conflitd.de
poderes que o parlamentarismo ¢drisa-
gra o Instituto de “dissclugfo” da ca—
mara dos Deputados, que, no entan'to
consideramos desaconselhivel e mvia»
vel, pelos motivos Ja expostos no, p:;i-
meiro € no ultimo ano de cada leglslaty-
ra. Be, realizada a eleicfio, os deputadbm
confirmarem a posicdo antes assumida,
cabera ao presidente da Reptilica’ do-
brar-se ao querer do Legislativo, que ja
se converteu em querer do eleitorado, e,
sem desdouro para quem obedece &
vontade do povo, acolher para chefia do
Conselho de Minlstros um nome em sin-f -
tonia com a nova sttuacao po'l.itico-
partidéria, j e

J4 se percebeu que o Senado Fede-
ral, apesar de conservar-se o vigenbe
sistema bicarneral em matéria legislati-
va, néo compartilha do processo de es-
colha do primeiro-ministro nem fica su-
Jelto & dissolugfio, por ser instituigfo
representativa dos Estados federados e
condicio de estabilidade e continuida-
de polftico-administrativa. Nao posso, a
esta altura, deixar de ponderar que o
federalismo, componente essencial de
nosso ordenamento polftico, pode con-
verter-se em fator muttiplicador de obs-
tdculos & parlamentarizacéo prudente
de nosso presidencialismo, se o modelo
federal fosse estendido aos Estados, por
apego a descabido principio de gjmeé-
tria. Os problemas que cabem agy go-
vernos. estaduais aconselham a n#o o0s
privar de sua estrutura presiclenc‘lal
dada a sua predominante caracterrst.i-
ca administrativa. Essa permangéhéia
da estrutura presidencial nos Estados-
membros constitui uma razfic & mais
para falar-se em “presidencialismo. pa:
lamentar”, ¢como proponho a segmr. .

Els, pois, como através de um encs-
deament-o de principios (dualismo:-de
complementariedade, combinacio, das
virtudes marcantes de cada regime,
combinagiio eqllitativa de poderes en-
tre Legislativo ¢ Executivo, €, no-seio
deste, partilha harmdnica de funcdes
“estatais” e “administrativas”, cautela
no emprego de medidas de exceglo
condicionadora do exercicto do podér)
procuro apresentar uma proposta que,
como j& disse, prefiro denominar “pre-
sidencialismo parlamentar”. Nem ha
contradiciio nesse termo, pois todos re-
conhecemos que, nas ﬂltimas décadas,
o parlamentarismo se presidencializa
cada vez mais e o presidenciallsmo se
parlamentariza; ou seja, deixaram de
ser termos opostos que se conflitam ou
se eonitradizem, excluindo um ao outro,
mas se correlacionam de fortna complé-
mentar. Nie compartilho da opinido
daqueles que proclamam a pouca ing-
portdnecia do nome atribufdo as insti-
tuigdes juridico-polfticas, parecende-
me, ao contrério, que o encontro do
?r?:i]e adeciuago é sin?l de ter-se encon-

o a solugfio posstvel, ou mais;
gquada, na relatividade acent.uadaw&
nossas previsbes, por estarmos buscdn-
do as linhas mestras de wua estrutira
constitucional para um pais plutal na
substéncia de seu ser histérico, mesolé-
gico ¢ demogrifico, mas nem por-isso
menos capaz de realizar a “vnidade plu-
ral” que, na conjuntura da vida nacla-
nal, se confunde com ¢ destino de nosaa
democrama. L

E com base em tais pressupgst,gs
que oferego ao estudo dos doutos o s¢-
guinte esbogo de disposicdes noimati-
vas reguladoras de nosso regime de-
der, mesmo porque 08 modelos juri

co-politicos, enquanto nao se trad
em enunciados normativos, na arti
¢fio unitdria de um ordenamento, 3?3
ram no ar, como projetos indefipi
néo dando lugar ao trabatho erfticd e
conereto no qual estamos empenhsil

- B elaro que, na elaboracio d.o“pre-
sente trabalho, me vali de projetos an-
teriores de doutos membros de nossa
Comiss#io, inserindo nesta tentativa de
consolidacéo alguns textos propostos,
com as adaptagdes gue me pareceram
necessérias, asslm como nfio podia dej-
xar de valer-me de nossa propria expe-
riéncia constituclonsl, sobretudo desde
a Constituigio de 1946 até a ainda emn
vigor, cujos excessos autoritdrios foram
corrigldos. Espero, assim, ter dado con-
ta da arriscada tarefa aue me foi config-
da c{)ara a delinigho de nosso regime, de
poder.

0O anteprojeto elaborado pelo prd
fessor Miguel Reale serd publicado na
edicio de amanhé de O Estado.
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